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La réeforme des politiques, les régimes fonciers
coutumiers et les conflits d’intéréts dans les foréts
ombrophiles de Papouasie-Nouvelle-Guinée

Hartmut Holzknecht

Introduction

L e présent article présente un tour d’ horizon et une analyse de certains aspects du
dével oppement des ressources forestieres en Papouasie-Nouvelle-Guinée (PNG).
En particulier, il fait le point des politiques suivies et des questions juridiques
soulevées, en examinant ce qu'implique le processus de réforme sectorielle
entrepris depuis la fin des années 80, et duquel un certain nombre de résultats
positifsont commencéasefairejour. Apresavoir fait letour desdifférentes parties
prenantes de la foresterie en PNG, |’ article examine |le processus de réforme en
coursdansle secteur forestier. Cet examen fournit unetoiledefond al’ analyse qui
suit sur la maniere dont les différents acteurs se sont adaptés aux réformes et aux
options qui leur sont offertes pour développer leurs ressources.

Les régimes fonciers coutumiers en Papouasie-Nouvelle-
Guinée

LaPNG est devenue nation indépendante en 1975. Elle secomposed’ unemultitude
de groupes ethniques parlant au moins 700 langues. La structure d’ organisation de
laplupart de ces groupes est égalitaire et non hiérarchisée, lesrolesdirigeants étant
attribués par une évaluation du comportement de la personne al’ aune d' un corps
de criteres idéaux (variables d'un lieu al’ autre). Il existe, pour alouer des droits
aux ressources et pour réglementer la succession de ces droits, tout un éventail de
régimesfonciers coutumiers et de systemes d’ exploitation desterres (Crocombe &
Hide, 1987).

Danslaplupart deslieux, lesdroitsalaterre et aux autres ressources sont accordes
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ades groupes coutumierstels que les clans, al’ intérieur desquels presgue tous les
individus disposent d’une forme d’ acces aux terres et aux ressources pour les
besoins de leur subsistance, de leur habitat et des autres nécessités de leur
existence.

Certains droits sont toujours |’ apanage d’ individus; tel est le cas en particulier de
la possession des arbres exploitables (bétel, arbre a pain, cocotier, arbres a noix,
Canarium et Terminalia spp., Pandanus spp., etc.). Lesindividus peuvent détenir
tout ou partie de ces droits soit par héritage d’ une parentele (ce qui leur vaut des
droits ‘ permanents’) soit par un acces ‘temporaire’ (usufruit) acesdroits atravers
diverses alliances de parenté et d’ amitié. Les droits de jardinage temporaires, par
exemple, peuvent ne s appliquer que pendant la durée de vie d’ un jardin.

A |’époque pré-coloniale, et dans les premiers temps de la colonisation, les
‘étrangers pouvaient, de manieres tres diverses, sintégrer dans les groupes
coutumiers. Il suffisait pour cela de résider au sein du nouveau groupe et de
s engager envers lui (Watson, 1970). Des mécanismes sociaux existaient (et pour
I” essentiel existent toujours), qui permettaient I’ intégration de réfugiés de guerre,
d’ orphelins et d’ autres personnes adoptées dans les groupes sociaux existants. Ces
nouveaux venus étai ent initialement traités comme des quasi-parents, et pouvaient
ensuite, avec le temps et les aliances par mariage, étre classés comme parents.

Dans la pratique, |es systemes coutumiers garantissent que les droits a toutes les
ressources appartiennent en propre ades particuliersou adesgroupements (telsque
clans et parentéles). L’Etat ne s est approprié que 3% environ de la superficie
fonciere. Les droits coutumiers sont reconnus et institués par la Constitution
nationale. Les efforts coloniaux et ceux de |’ Etat qui ont visé de diversesfagcons a
régulariser I’usufruit et la pleine propriété fonciére ont échoué du fait que les
incidences profondes de ces systémes coutumiers reconnus n’avaient pas été
clairement percues. Il s ensuit que ces systemes coutumiers de ressources sont
(dans I’ensemble) toujours en place en dépit des efforts déterminés qui ont été
fournis pour les démanteler ou les court-circuiter. A I’ exception de certains autres
pays mélanésiens du Pacifique Sud, |a reconnaissance moderne officielle de ces
systémes coutumiers sur I’ usufruit des ressources est quasiment sans analogie.
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Les foréts de PNG: enjeux et intéréts

On trouve, dans | e secteur forestier, un certain nombre d’ acteurs, chacun ayant ses
propresobjectifset samanieredetravailler. |1 s agit despropriétairesderessources,
desentreprisespossédant destitresfonciers, del’ Etat, desentreprisesd’ exploitation
forestiere et/ou des sociétés dameénagement, et d organisations non
gouvernementales (ONG). Chacun de ces groupes est caractérisé ci-dessous, en
mettant |’ accent sur ce qui les incite a conserver ou a dégrader laforét.

Les propriétaires de ressources

Vue de I'extérieur, cette catégorie d’ acteurs peut apparaitre comme un groupe
uniforme. Elle comprend néanmoins un certain nombre de sous-catégories:

Les titulaires de droits permanents sur les ressources

Cette sous-catégorie ne constitue pas forcément elle non plus un groupe uniforme.
C est ains que dans de nombreuses régions ou des proj ets de coupes sont en cours,
les personnes agées auraient, dit-on, encourageé les coupes forestieres de maniere
a pouvoir jouir d’ une partie des royalties avant leur mort. Cependant ce sont en
particulier les femmes et les enfants qui souffrent quand la base de ressources est
sapée ou bouleversee, car ce sont les femmes qui d ordinaire utilisent le plus
régulierement laforét comme base de ressources (par exemple pour le fourrage et
le bois-énergie) pour maintenir le niveau de vie de la famille. Et pourtant, elles
n’ont que peu droit de regard et influence véritables sur les décisions prises en
matiere de ressources naturelles.

Les titulaires de droits provisoires sur les ressources

Cette catégorie peut couvrir des personnes et des situations tres diverses, avec des
variations considérables d’ une contrée a I’ autre. Les pressions gu’ exercent les
populations sur une ou plusieurs ressources déterminent souvent I'importance des
groupements de personnes (parents ou non) qui estiment avoir temporairement
guelgue droit d' usufruit sur les ressources. C'est ains que dans les montagnes de
PNG (les Highlands) ou la densité de la population a tendance a étre plus élevée
guen plaine ou que sur les littoraux, I'éventaill de population obtenant
provisoirement un acces aux ressources est beaucoup plus restreint qu’ ailleurs.



Document RDFN numéro 19c, Eté 1996

Les acteurs principaux

Ces personnes peuvent appartenir al’ une ou |’ autre (ou a aucune) des deux sous-
catégories précedentes, mais elles occupent probablement des postestresinfluents,
par exemple des hauts fonctionnaires ou des membres élus d’ un gouvernement
provincial ou du Parlement national. Leur situation les amenant a passer un temps
considérable dans les zones urbaines, notamment dans la capitale Port Moresby,
ceux-ci peuvent guetter des possibilités de mise en vaeur des ressources.
Initialement au moins, leurs intentions sont honorables, S agissant pour eux de
trouver des moyens d'aider leur région. Ils sont cependant vulnérables aux
flatteries, susceptibles de rechercher un intérét personnel et de succomber au
clientélisme. Dans le rapport client-patron, ¢’ est le patron qui tient les cordons de
labourse, dominelesrelations et, par conséquent, lejeu. C’ est ainsi quelesgrands
entrepreneurs, appuyés par une coterie de proches parents et de pique-assi ettes, ont
tendance a voir les choses a tres court terme, dans une optique focalisée sur des
avantages personnels, les droits des communautés (qu’ils soient permanents ou
temporaires) ne pesant paslourd danslabalance, ou étant provisoirement assoupis
par des promesses de richesses futures.

Les ‘landowner companies’

Ces entreprises propriétaires detitres fonciers se caractérisent par des actionnaires
et une direction qui, pour la plupart, font partie d’ un groupe appuyant un dirigeant
particulier, qui peut étre politicien provincial ou un membre national du parlement,
lequel a été en contact avec une entreprise étrangere d’ exploitation forestiere. |l
s agit lad’ une stratégie d’ exploitation qui a commence a se développer il y aune
dizaine d’années, et qui était censée représenter de maniere adéquate tous les
propriétaires de ressources dans un secteur géographique donné.

Une fois que les contacts étaient établis et que les promesses avaient éte faites (a
huis clos), une landowner company étaient constituée et immatriculée sous le
contrdle d’un groupe central. La landowner company s agitaient alors dans les
hautes sphéres de la société pour se voir accorder un permis de coupes forestieres.
Lorsgque cela était fait, I’ exploitant étranger préalablement contacté était engagée
pour opérer les coupes et commercialiser le bois delaconcession. Apres paiement
desroyalties, qui S effectuait directement ades personnes physiques, lereliquat des
fonds était encaissé par la landowner company qui en disposait a sa guise. La
plupart des landowner companies tenaient rarement des séances publigues, et
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encore moins d’ assemblées générales annuelles ou sont normalement élus les
membres du bureau. Un petit nombre seulement se soumettaient al’ obligation de
communiquer leur chiffred’ affairesannuel au Registre dessoci étés, ou présentai ent
desrapportsfinanciers de leursrevenus et dépenses alamasse des propriétairesde
ressourcesdans|’ aire delaconcession. Lesmembres deleur direction demeurai ent
généralement dans une capitale provinciale ou dans la capitale nationale, ou ils
menaient grand train.

L’Etat

L’ Etat est intéressedirectement dansle secteur forestier de deux manieres. D’ abord,
par un acte du parlement, |’ Etat détermine qui peut accéder ala ressource bois et
comment proceder a I’ exploitation. Il réglemente les activités des titulaires de
permis en matiere de cubage a extraire, d atténuation des degats, de diametre
minimal des essences a couper, de normes d infrastructure et autres besoins a
satisfaire dans une zone donnée, ains que les modalités de rapports sur leurs
activités. L’ Etat fixe le niveau des royalties dues aux propriétaires de ressources
reconnus. Le premier élément de contrdle est effectué par I’ organisme officiel
gu’'est I’ Autorité forestiere de PNG.

En second lieu vient |le Département desfinances et delaplanification, qui contréle
et collecte un certain nombre de redevances chez I’ exploitant licencié, dont des
taxeset prélévementssur I’ exportation desgrumes. Lesrevenusquel’ Etat peut tirer
du secteur forestier devraient, dans I’idéal, étre compensés par les mesures gu'il
peut instituer en vue de garantir non seulement que les réglementations seront
respectées par les exploitants mais aussi que la ressource pourra se régenérer.
Récemment encore, I’ élément de surveillance était presque totalement absent, ce
qui apermisaux exploitantsforestiersde selivrer aunevéritable‘curee’, ainsi que
I”a souligné I’ enquéte menée par Barnett. En outre, tout intérét pratique dans la
régénération des foréts naturelles et I'aménagement des plantations, en dépit de
résultats de recherche impressionnants dans différentes régions du pays (Cameron
& Vigus, 1993; Vigus, n.d.), ne s est manifesté, tout au plus, que pour laforme. Par
ailleurs, lesrevenus du secteur forestier de I’ Etat pourraient également avoir pour
contrepartie de procurer des avantages a I’ ensemble de la population, dans de
nombreux secteurs, notamment par I’ amélioration del’ infrastructure et desservices
(Holzknecht, n.d.).
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Les entreprises forestieres

Comme le juge Barnett |’ a constaté a propos de la province de New Ireland dans
le milieu des années 80,

‘Il serait juste de dire a propos de certaines entreprises qu’ elles parcourent
aujourd hui le pays avec |’assurance des grands caids du brigandage,
distribuant des potsde vin aux politiciens, créant des dissensions et baf ouant
leslois pour selivrer aune curée sur les derniersrestes de bois précieux que
contient la province', (GoPNG, 1989).

La situation s est considérablement aggravée depuis cette date. Les entreprises
d’ exploitation forestiére continuent de trouver des moyens de contourner les
difficultésimposées par |e gouvernement. En se mettant en chevilleavec un notable
local et un groupe de ses sympathisants, et en veillant a contenter ces gens, les
exploitants forestiers créent un tampon utile entre eux-mémes et la majorité des
propriétaires de ressources dans une zone donnée. Ce clientélisme a pour effet de
priver la plupart des propriétaires d’un intéressement continu a leurs ressources
forestieres. Lesbénéficespromissont détournésversunelandowner company, pour
aboutir entrelesmainset sousle contrdle d’ une petite minorité de personnes, ce qui
dépossede la majorité des propriétaires de ressources de tout droit de regard dans
| attribution de ces bénéfices. Lorsgue sont mentionnés des prétendus ‘ problemes
avec lespropriétaires —lorsgue des exploitantsforestiers sont sommeésd’ expliquer
aux propriétaires de ressources ce qu’ilsfont et pourquoi ilslefont —lalandowner
company prend le parti del’ exploitant forestier. Laréponse habituelle est d’ appel er
la police; les exploitants forestiers s assurent, par différentes méthodes, que leurs
rapports avec la police provinciale demeurent excellents, et ains que tout
propriétaire de ressource protestataire sera arrété ou harcelé.

Cequi intéresse lesentreprisesforestieres ¢’ est de prélever le plus possible de bois
commercialisable dansles concessions, au prix le plus bas, moyennant le moinsde
difficultés possible. Bien que des royalties soient versées aux propriétaires de
ressources et que soient opérés divers prélevements au profit de I’ Etat a une date
donnée, il arrive souvent que les exploitants forestiers se constituent des stocks en
attendant une montée des cours mondiaux du bois. La plupart des entreprises
forestieres dépensent le moins possible en infrastructures propres dans une
concession forestiere, et y font venir la majeure partie de leur personnel, qualifié
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ou non, et cela souvent en infraction au reglement du Département du travail; elles
importent également du matériel d occasion del’ étranger. Ellesn’ emploient guere
de ressortissants de PNG, et lorsgu’ elles le font il s agit de main-d’ oeuvre sous
qualifiée.

Laplupart des entreprises forestiéres diversifient leurs activités jusgu’ aun certain
point en ouvrant des magasins ou en offrant des services de transport. Un groupe
particulier d’ entreprises, contrélant 80% des exportations de grumes de PNG, a
diversifiésesactivitésdans!|’immobilier, lecommerceet lesmeédias. L’ organisation
bancaire avec laguelleil traite dans son pays d’ origine possede aprésent unefiliale
en PNG, et offre ses services a ce groupe (a I’exclusion de presgue tout autre
clientée).

Les Organisations non gouvernementales (ONG)

Les ONG jouent un rdle de plus en plus influent dans le débat sur les foréts en
PNG. Les services publics se détournant de plus en plus des régions recul ées ou
périphériques, les particuliers et les communautés du monde rural commencent a
Sadresser a des ONG s'intéressant a I’environnement, a des organisations
religieuseset autres, pour demander conseils, assistance ouinformations. Une ONG
ayant pour nom Individual and Community Rights Advocacy Forum (ICRAF) joue
par exemple un role central dans les conseils dispensés aux propriétaires de
ressources sur leursdroits|égaux et sur lamanieredont ils peuvent exercer ceux-ci.
L' ICRAF fournit également une assistance juridigue sur les dossiers que les
propriétaires souhaitent porter devant les tribunaux (ICRAF, n.d.)

Avec unsiegeau Conseil del’ Autoritéforestiere de PNG, le mouvement desONG
de PNG jouit d’ une certaine position d’influence a ce niveau. En ce qui concerne
les propriétaires de ressources (qui se trouvent ordinairement en milieu rural), les
ONG ont mené des campagnes sporadiques centrées sur lasensibilisation du public
et son aphabétisation. Comme toujours, le financement de ces campagnes, ainsi
gue le maintien de leurs organisations, se heurtent a des difficultés considérables.
Les ONG font de leur mieux pour sensibiliser les gens a I’'importance non
seulement des foréts mais aussi de tous les aspects de I’ environnement dans lavie
descultivateursdedenréesvivrieres, et pour lesencourager aenvisager desmoyens
différents de se constituer des revenus. En cela, elles ont tendance a souffrir d’ un
mangue d’informations pratiques sur ces solutions de remplacement et ce qu’ elles
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impliquent.

Les ONG ont également commencé a mettre a contribution leurs sympathisants a
I’ éranger, tant par des appelsdirects aun financement que par un élargissement de
leurs campagnes publiques sur le plan international. Cela peut étre un probleme
dans la mesure ou les ONG internationales abordent souvent ces campagnes en
termes simplistes et avancent régulierement des informations quelque peu
inexactes. Outre leurs problemes chroniques de financement, les ONG sont
handicapées par une insuffisance d’ effectifs formes et expérimentés.

Réformes politiques et juridiques

En mai 1987, en réponse a des préoccupations genéralisées dans le public sur la
situation du secteur forestier, e gouvernement mit en place, sous la présidence de
Juge T. Barnett, une commission chargée d’'une enquéte sur les activités de
I”industrie du bois. De nombreux rapports intérimaires furent publiés et, plustard,
un Rapport final en deux volumes (GoPNG, 1989) contenant les résultats de
I”enquéte (pour plus de détails voir Holzknecht, 1994; voir auss Barnett, 1992;
Marshall, 1990). Les problemes suivants y étaient mis en évidence:

corruption généralisée a tous les niveaux

infraction systématique des conditions des permis

pratique genéralisée de fixation des prix de transfert

fausses déclarations systématiques (et donc sous-évaluation) des especes
surveillance inadéquate ou inexistante

destruction de I’ environnement par des pratiques forestieres inadaptées
coupes menées sans souci de durabilité

manipulation et tromperie persistantes a |’ encontre de propriétaires des
ressources.

LaCommission Barnett fut |e point de départ d’ une accél ération desréformes. Dés
1990, la PNG participa au Plan d’ action forestier tropical (PAFT) parrainé par la
Banque mondiale, qui réunissait les efforts du Gouvernement, des donateurs
bilatéraux et multilatéraux ainsi que des ONG. Il en ressortit un moratoire de deux
ans sur tous nouveaux projets de coupes forestieres (qui fut plustard prolonge de
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deux années supplémentaires), la mise en place du Programme national d’ action
conservatoire et de foresterie de PNG (NFCAP), et |’engagement de différents
donateurs a appuyer une gamme des projets de recherche-dével oppement dans le
cadre du NFCAP.

Une nouvelle politique forestiere nationale, élaborée au sein du Département des
foréts, fut inaugurée en 1991. La méme année, |le Parlement national approuvaune
nouvelle loi sur laforesterie (Forestry Act, publiée en 1992 et appliquée en 1993)
qui révoquait entre autres I’ ancien Forestry Act et le Forestry (Private Dealings)
Act. Toutefois, la capacité du gouvernement a maitriser les entreprises
d’ exploitationforestiereet aleur fairerespecter lanouvelleloi, dans|’ exécution des
75 projets de coupe en cours a cette épogue dans le pays, fut réduite a néant par
I”insertion de derniére minute d’ une clause exemptant tous les actuels détenteurs
de permis de se soumettre aux conditions de la nouvelle loi.

Au sein de I’ Autorité forestiere de PNG, un service forestier national fut instauré
au milieu de 1993; le personnel de ce service devaient étre a 75% des
fonctionnaires de projets et de terrain. Des directives concernant lamise en valeur
des foréts furent élaborées et entérinées par le Conseil exécutif national en
décembre 1993. Elles comportaient les dispositions suivantes (voir Holzknecht,
1994, 1995 pour plus de précisions):

I Unedémarche nouvelle pour obtenir acces aux ressources ligneuses tout en
permettant aux propriétaires de mieux contréler leursressources. Cereésultat
devait étre obtenu en prévoyant une plus grande participation des
propriétaires de ressources grace a des programmes de sensibilisation et en
formant des groupes de propriétaires au titre du Land Groups I ncor por ation
Act (voir Encadré 1). Des études sur les options de
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Encadrel I ncorporated Land Groups
(Groupementsfonciers a personnalitéjuridique)

LeLand GroupsAct de1974 était al’ époque uneloi tres progressiste et novatrice qui
accordait une reconnaissance officielle aux Incorporated Land Groups (ILG). I
S agit de groupementscoutumiers(parfoisdesclans) de personnesqui, par leur droits
traditionnels, peuvent prendre des décisions fondamentales concernant leurs terres
et leurs ressources sans en reéférer a un autre groupe ni en rechercher I’ approbation.
LesILG nedoivent pas étre confondus avec des Landowner Companies; ce sont des
entreprises commerciales normales, constituees au titre de la loi sur les sociétés
(Companies Act) de PNG, dont les actionnaires ne sont pas soumis a |’ obligation
d un lien coutumier.

Aux termes du Land Groups Act, un ILG doit officiellement rendre publique
I"identité de ses affiliés et |es criteres d’ affiliation, appuyés par des genéalogies. La
liste des affiliés peut étre modifiée annuellement, ce qui entretient le caractéere
essentiellement soupl edesgroupementscoutumiers. Chaguel L G doit faireconnaitre
ses biens, qui seront vérifiés par consensus avec les clans voisins. Les ILG doivent
egalement posseder desstatuts, ledroit coutumier venant s' appliquer atoutesaffaires
non couvertes par ces statuts. Les comités d’'ILG ne peuvent entreprendre des
initiatives importantes qu’ avec le consentement actif des membres du groupe. Les
informations sur lesrevenus et |es dépenses doivent étre disponibles, des assembl ées
et des consultations régulieres doivent étre tenues entre comités, et les membres
doivent veiller a ce que toutes | es transactions demeurent transparentes.

S'il est vrai que cetteloi ne prévoit pas|’ enregistrement de biens fonciers au nom de
I”ILG, au sensouonl’ entend habituellement, elle prévoit néanmoins|’ inscription des
parts d'intérét dans les biens mentionnés dans ses statuts, et le caractére majoritaire
de toute participation dans ces derniers, c'est-a-dire des terres nommees, des
montagnes, desforéts, desriviéres, desgrottes, etc. Les|LG peuvent enchasser dans
leurs statuts une condition de droit interdisant la vente ou la mutation des droits de
propriété de certaines de leurs terres.

Le Land Groups Incorporation Act, aborde donc la question du contrdle et de la
gestion desterres et des ressources de maniére novatrice et constructive sans perdre
la force des systemes d’ usufruit et de nue-propriété du régime coutumier. Ains,
aucune des conditions exigées ne compromet la disposition coutumiére de droit
d’ acces temporaire de certaines personnes aux terres et aux ressources.

D’ apres une critique souvent entendue dansles milieux des affaires, ou les étrangers
sont souvent majoritaires, lesrégimesfonciers coutumiersde PNG sont desobstacles
alalibre entreprise et al’investissement. C’est au contraire la reconnai ssance des
ILG, avec touteslesgaranties modernes, qui leur permet de convenir dedispositions,
tant avec leurs membres qu’ avec des €l éments extérieurs,
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sur I’ exploitation de parcelles de terrain (par exemple), a une fin particuliére, pour
une durée fixée et sous certaines conditions.

LesILG ont dgaétéintroduits dans plusieursaires de projets d’ exploitation miniere
comme moyen d’ organiser les titulaires coutumiers de ressources, en premier lieu
afin de recevoir des redevances et paiements compensatoires. En outre, le Forestry
Act de 1991 prévoit que tousles nouveaux projetsforestiers, atravers une campagne
de sensibilisation et d' information, doivent aider les propriétaires de ressources a
s organiser en ILG. Ce processus a été amorce ala mi-1995.

développement étaient destinées ainformer et a conseiller les propriétaires
de ressources, tandis que les Accords d’aménagement forestier (Forest
Management Agreements, FMA) éaient destinés a réglementer les
transactionsentrelespropriétaireset I’ Autoritéforestiére. En outre, lesplans
relatifs a |’ environnement devaient étre passés au peigne fin et approuves
antérieurement a la délivrance des permis d’ exploitation du bois, et il était
demandé aux exploitants de publier leurs performances. Enfin, une
surveillance réguliere devait marier la performance ad’ importantes normes
environnemental es et opérationnelles contenues dans un code pratique;

Un nouveau systéme de revenus destiné a remplacer les redevances et
prélevements obligatoires — I'intention étant que les propriétaires de
ressources, atravers les organisations qui les représentent, bénéficieraient
davantage des opérations d’ abattage;

Une décision de plafonner les exportations annuelles de grumes a 3,5
millions de métres cubes;

Une limite au monopole des coupes de bois par permis et licences détenus
par une entreprise unique ou un groupe CoNNEXE;

L’ encouragement des transformations dans le pays,

Des mesures pour examiner les projets existants et lesrendre conformes aux
nouvelles regles fixées par laloi de 1991.

La plupart, sinon la totalité, de ces propositions et activités ont rencontré une
opposition active et croissante, en particulier de la part des intéréts commerciaux
dans |’ industrie dominée par |’ étranger. Au cours de la seconde moitié de 1993 et
du début de 1994 en particulier, on a assisté a une campagne concertée dans les
médias contre un certain nombre des dispositions ci-dessus. L esfaitsindiguent que
cette campagne, dont le colt est estimé a 250.000 K (équivalant a 250.000 dollars
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EUV), était orchestrée par desexploitantsforestiers étrangersdissimulésderrieredes
personnes ou organisations locales.

Il en est résulté que, pour un temps, le gouvernement ainterrompu I’ exécution de
toutes les directives de développement forestier proposees. En particulier, le
nouveau Systeme proposeé pour |es recettes a été attaqué et démantelé. Un systeme
révisé de recettes a été mis en place par le budget de 1996, avec augmentation des
recettes prévues pour les propriétaires de ressources, mais cette proposition aelle
aussi rencontré |’opposition des industriels du bois. Aux derniéres nouvelles,
|’ exécution de ce systeme derecettesrévise peut lui aussi étre suspendu par mesure
gouvernementale.

Les principaux acteurs et la réforme

Les informations présentées dans les sections précédentes sur le contexte des
régimes fonciers coutumiers, les interéts des différents acteurs et la réforme des
politiques dans le secteur forestier de PNG soulevent un certain nombre de
guestions délicates:

! Pourquoi lespolitiques et lesréformes juridiques entreprisesacejour n’ ont-
elles pas eu davantage pour effet de régulariser |e secteur forestier?

I Comment de petits groupes de propriétaires de ressources ont-ils pu
contourner lamajorité des titulaires de droits dans la cession initiale de ces
droits; et qu’'en est-il de I’exclusion continue de ces derniers du droit de
décision, de I’absence d’ un systéme de rapports en bonne et due forme
adressés alamajorité, delamauvaise utilisation et du gaspillage permanent
desfondsdes propriétaires de ressources, cesfonds étant séquestrés (et donc
inaccessibles alaplupart des propriétaires) dans deslandowner companies?

Comment différents intéréts et plans daction influencent-t-ils les
comportements et les mesures prises par les différents acteurs, notamment
dans un contexte juridique en évolution, et vraisemblablement de plus en
plus sévere en ce qui concerne les opérations, les déclarations et la
surveillance par les autorités, et alors que se développe une opposition
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croissante au moins dans certains groupes des propriétaires de ressources et
d’ organismes non gouvernementaux?

I Dans quelle mesure les intéréts des acteurs étrangers du secteur forestier
influencent-t-ils les résultats des politiques nationales, tant en termes
d’ approbations parlementaires que dans I'exécution de politiques
appropriées?

Lors de discussions sur différentes options, quelles peuvent étre pour le
MoiNs certaines des conséquences probables pour les différents acteurs?

Une société en transition

Ces questions doivent étre examinées dans |le contexte d’ une société en transition.
Les faits nouveaux en matiere forestiere intervenant en PNG ne se produisent pas
danslevide, maissur latoiledefond d’ un processus historique particulier. |1 s agit
par exemple de la transition entre époque coloniale et indépendance, d une
réorientation des communautés et des personnes qui, délaissant une sphere locale
et régionale intégrée, ou dominent lesliens de parenté, les alliances par mariage et
des relations de commerce, se tournent vers le monde extérieur — la province, la
région au sens large, la PNG en tant que nation en développement. Une part
importante de ce changement a consisté a abandonner une économie
essentiellement vivriere et basée sur le troc pour amorcer une intégration
progressive maisinexorable, méme desrégions du pays|es plus recul ées, dansune
économie capitaliste dominée par |’ argent’. De nouveaux systémes de production
de richesses, par exemple a travers I’ éducation, les migrations et les remises de
fonds (Pomponio, 1992), sont venus progressivement remplacer I’ ancien, tandisque
se sont maintenues les langues, les pratiques et les structures coutumieres,
supportées par les liens de parenté.

Cestransitionsont été accompagnées del’ attribution d’ une valeur marchande ades
élémentsde plus en plus nombreux desressources de PNG et ades élémentsde son
environnement, auxquels par le passé il n’ était attribué aucune valeur directe, ou
auxquels il n'était pas nécessaire d attribuer une valeur. Ce phénomene a été

! Ce processus a été trés bien décrit pour I'fle de Ponam dans la province de Manus
par Carrier & Carrier (1989, 1991).
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particulierement manifeste dans le cas des ressources forestieres. Comme on I’a
décrit précédemment, les foréts ont été traditionnellement considérées comme
ressource de bien commun gérée par un clan (a |’ exception de certains ‘arbres a
valeur économique’ dont les propriétaires avaient hérit€). Cependant, amesure gue
la PNG était aspirée dans |’ économie mondiale et que des valeurs extérieures
€taient attribuées ades essencesaboisd’ oeuvre, les propriétaires de cesressources
ont été de plus en plus visés par des intéréts extérieurs et par I’ Etat désireux
d’ exploiter ces ressources. Dans la foulée de ce changement, il a été possible a
certains ‘notables’ (au sens moderne, électoral) de tirer profit de circonstances
opportunes pour exploiter la ressource, souvent en se laissant piéger dans des
rapports patron-client qui n’ étaient pasdans!’ intérét deleursconfrerespropriétaires
de laressource.

Les réponses des différents acteurs

Dans ce contexte au développement quelque peu incertain, les acteurs du secteur
forestier ont d0 adapter leursintéréts aux nouvellesréalités. Ces changements sont
discutés ci-aprées, avec une évaluation de ce que différentes options de la mise en
valeur des ressources peuvent signifier pour les différents protagonistes (voir
Encadré 2).

Les propriétaires des ressources

Considérés dans leur ensemble, les propriétaires de ressources ont de plus en plus
pris conscience de la vraie valeur des ressources dont ils disposent. Toutefois,
différents groupes a l’intérieur de cette catégorie peuvent adapter leur
comportement et réagir différemment.

D’ une part, de petitescliquesde propriétairesde ressourcesvouésaleur protecteurs
étrangers (ou nationaux) eront de maintenir le statu quo, danslamesureouils
controlent déja les landowner companies avec leur entrées de fonds régulieres et
leur absence de déclarations sur leurstransactions. Le Forestry Act de 1991 prévoit
gue cesorgani sationsde propriétairesfonciers soient pleinement représentativesdes
différents groupements de propriétaires de ressources dans le périmétre d’'une
concession. Les organisations de propriétaires de ressources doivent demander a
I”autorité forestiere de PNG de lesreconnaitre et deles enregistrer en réunissant un
dossier qui établisse leur représentativité. Toutefois, un certain nombre des
landowner companiesles plusbruyantess opposent aces conditions, cequi est une
action d arriere-garde de la part de ceux qui s accrochent a leur pouvoir et
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contrdlent les recettes des coupes de bois.

Par ailleurs, une majorité plus

Encadré?2 ou moins silencieuse de
Nouvelles options pour la propriétaires de ressources, qui

mise en valeur desressour ces 3 I’heure actuelle ne
Il 'y a un éventail d’options pour la mise en | bénéficient d'un projet que
valeur des terres forestieres en PNG (étudiées dans la mesure ou ils en
plus en détail dans Holzknecht, 1995, Working percoivent une redevance

Paper 11) qui comprend les activités suivantes: L . o
versee aintervallesirréguliers,

I Tourisme vert se montre de plus en plus

I Eco-foresterie (dont I’emploi de scieries agitée et deplusen plusprétea
volantes sous le controle de chague prendre la parole contre la
communauteé) _ _ _

I Plantations forestiéres main mise par une petite

1 Agroforesterie faction non représentative sur

I Commercialisationdeproduitsforestiers les concessions et les fonds.
non ligneux

On doit sattendre a des
changements spectaculaires
lorsque les propriétaires de ressources, au sein de leurs groupes et de leurs
communautes, entreprendront de réclamer leurs droits et responsabilités afférents
aux ressources sises dans leur secteur.

Si des options autres que laforesterie sont appliquées pour lamise en valeur de ces
ressources, et en fonction de ce que seront ces options, les propriétaires de
ressources en tant qu’individus appartenant a leurs groupes et communautés ne
devraient pasmanquer d’ en étrelespremiersbénéficiairesaplusieurségards. Parmi
ces formes de bénéfice, il faut mentionner la restitution, a I’ensemble de leurs
propriétaires, des responsabilités dans la gestion along terme de leurs ressources;
ladétermination de rehausser davantage lavaleur desproduitsd’ originelocaleafin
de créer des emplois et des revenus,; la décision d'inclure des stratégies de
régéneération dans la gestion des ressources; et une meilleure distribution des
bénéfices ala communauté et aux individus.

La majorité des propriétaires de ressources — individus, groupes et communautés
— acceptera des options nouvelles pour la mise en valeur des ressources, et les
demanderaavec insistance. Dansla situation actuelleilsn’ont rien a perdre et tout
a gagner, puisque la base coutumiere de leur droit de propriété sur les ressources
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en question est garanti par la constitution nationale. Ce mouvement de restitution
deleur pouvoir, qui s amorce aujourd’ hui en s' édifiant sur lesforcesdelacoutume
avec une souplesse d’ approche, sera une méthode puissante pour aler de I’ avant.

L'Etat

L’ Etat subissant, pour diverses raisons, des pressions financieres croissantes, il en
vient a dépendre de plus en plus de ses diverses recettes forestieres. Une petite
augmentation du pourcentage des prélévements sur les exportations de grumes
produit plusieurs millions en recettes supplémentaires. Toute proposition
d’ augmenter lesrevenusfaite aux propriétaires de ressources eux-mémesdoit donc
garantir que les recettes annuelles de |’ Etat ne soient en rien diminuées.

Tout en acceptant ces revenus, |’ Etat néglige depuis de nombreuses années ses
propres roles et responsabilités de mettre a la disposition de ses citoyens, entre
autres choses, des services et des infrastructures développés. Bien gque ceux-ci
soient inscrits dans les accords contractuels avec les entreprises forestieres, |’ Etat
n'a exercé gu une surveillance lache sur le respect des normes. De fait, les
entreprises forestieres ont fonctionné comme des ‘quasi-gouvernements dans
certains secteurs, N’ en faisant pratiquement qu’ a leur téte.

En termes de rentrées de trésorerie par les taxes, prélevements et droits divers, les
nouvelles options pour une mise en valeur desressources peuvent, dansun premier
temps tout au moins, conduire a une diminution des recettes que |’Etat tire
actuellement des foréts. Toutefois, a long terme, et compte tenu des sources de
recettes telles que I'imp6t sur les sociétés, I'impdt sur le revenu, les patentes et
taxes commerciales et une activité économique fortement accrue dans |’ ensemble
des secteurs, cette diminution devrait étre aisément compensée. Par conséguent, si
I’Etat peut dans un premier temps s opposer a la mise en oeuvre d options
nouvelles, il devratot ou tard prendre une décision: doit-il ou non collaborer avec
les propriétaires des ressources?

Les entreprises d’exploitation forestiére

Lesentreprisesd’ exploitation forestiereet |essociétésde commercialisation dubois
ont peut-étre été les plus lentes aréagir au changement de situation. Elles se sont
en effet montréestrés peu disposées a s engager along terme pour la profession et
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le pays, et a mener leurs affaires en entreprises saines et responsables.

Les confins entre ce qui peut étre fait et ce qui ne doit pas I’ étre au titre des
dispositions gouvernementales de PNG ont été mis a |'épreuve et jugés
insuffisamment nets, si bien que les entreprises d’ exploitation forestiére ont élargi
leurs aires d'intervention (souvent au-dela des paramétres approuves) et ont fait
jouer leur pouvoir et leur influence. Un clientélisme s est instaure entre des
particulierset deslandowner companies, desliensde protection ont été dével oppés
et entretenus, et des moyens d’influencer les décisions (du plus haut au plus bas
niveau) a leur profit ont éé établis et renforcés. Les entreprises d’ exploitation
forestiere ont continué de bafouer les lois, par exemple en choisissant de ne pas
tenir compte des conditions exigées par le Département du travail en matiere
d'emploi et de formation, en n’adhérant pas aux prescriptions relatives a
I” environnement et en passant outre aux ordonnances des tribunaux de cesser les
coupes forestieres dans certains secteurs.

L’ industrie du bois (ou peut-étre une partie de ses membres) aorganise, financé et
orchestré des tentatives de dénoncer |’ Acte de 1991. Parmi ces actionsil y aeule
parrainage d’ une Association des propriétaires de ressources de PNG, un appui a
des campagnes médiatiques organisées contre les Directives de Dével oppement
Forestier et a la récente campagne contre le projet d augmenter les redevances
versees aux propriétaires de ressources, ainsi qu’ un certain nombre de tentatives
infructueusesd’ introduire des projetsdeloisde membresdu parlement national afin
d’ annuler I’ Acte ou de subvertir ses effets.

Dans toute nouvelle option pour la mise en valeur des ressources, les entreprises
forestieres étrangeres risquent d’ étre les principaux perdants car elles devront se
conformer a des codes de comportement plus stricts dans leurs rapports avec les
propriétaires de ressources, se plier a de nouveaux codes d exploitation forestiere
et de pratiques environnemental es et obligatoi rement fonctionner danslerespect de
parametres réglementaires plusrigoureux. Lamajeure partie des activités actuelles
desentreprisesforestieres étrangeres seront vrai sembl ablement prisesen charge ou
exécutées par des sociétés de PNG, probablement avec une participation locale et
des liens autochtones. La commercialisation locale et (ou) |’exportation des
produlits forestiers tels que les sciages seront pris en main soit par une entreprise
étatique soit par des organisations régionales de commercialisation.
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Il est donc probable que I’ exécution des options nouvelles rencontre une forte
opposition chez les entreprises forestieres et |es négociants de bois ainsi que de la
part deleursclients(particuliersatouslesniveaux, landowner companies, et autres
organisationsparrainées). Toutetentativedelapart del’ Etat defaireappliquer dans
la profession des normes plus séveres sur les declarations de revenus et le
fonctionnement des soci étés, particulierement sur lesprojetsactuellement en cours,
risque de provoguer non seulement des protestations et des actes de violence mais
aussi desactionsen justice, qui neviseront qu’ amaintenir I’ actuel statu quo qui est
eminemment dans |’ intérét de I’industrie.

Les organisations non gouvernementales (ONG)

Les ONG ont également développé leursintéréts et leurs compétences en fonction
des changements qui ont touché la situation desressources naturelles. Elles se sont
pourtant, dans I’ensemble, montrées réticentes a prendre partie pour le
gouvernement et a se joindre a son action, craignant d’ étre associ€es a Ses erreurs
danscedomaine. L es propriétaires de ressourcesfont désormais entendre leur voix
et s affirment de plus en plus préts a s'insurger contre les abus de pouvoir et le
contrdle des fonds blogués dans les landowner companies. Les ONG ont donc
entrepris de rendre les informations utiles plus accessibles aux propriétaires de
ressources dans I’ ensemble du pays. Elles ont organisé régulierement des ateliers
de formation en matiére de droit pour les propriétaires de ressources et continuent
d’ en tenir. Le financement de ces activités est un probléme permanent.

Afin derenforcer ces approches constructives, les ONG doivent a présent oeuvrer
de concert avec les groupements de propriétaires de ressources afin d’ encourager
et de soutenir un mouvement de reconquéte des droits, pour aboutir, sur le plan
local, a des pratiques durables de gestion des ressources.

Conclusions

Pour résumer de maniére pertinente cet article, un certain nombre de themes,
évoqués ci-dessus, doivent jouer un role plus positif dans la recherche de
démarchesnouvelles. Il s agit notamment du maintien del’ importance des systémes
coutumiersd’ usufruit desressources, du besoin derestituer lesstratégies de gestion
des ressources et leurs responsabilités aux communautés dépendant des
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propriétaires de ressources dans toute la PNG, du besoin d’ éaborer des options
différentespour I’ exploitation desressources, et desobligationsdel’ Etat enversses
citoyens. Ces points sont réSumes ci-apres.

Intérét primordial et persistant des systemes coutumiers d’usufruit
des ressources

Les manifestations, les émeutes et autres perturbations qui ont eu lieu en PNG
durant le second semestre de 1995 ont montré que les habitants de PNG ne sont pas
préts alaisser dénaturer leurs systémes d’ usufruit des ressources ou ales confier a
une législation qui les englobe et les fossilise. Les systemes coutumiers sont
reconnus par la Constitution nationale de 1975 et ont survécu a des tentatives
coloniales et post-coloniales de les réduire et de |égiférer. Au bout d’ un certain
temps, ces propositions auraient gelé les systemes, en leur Otant leurs
caractéristiques essentielles et distinctives. Il n’en reste pas moins que certains
aménagements, acceptables par |les propriétaires de ressources du pays, devront tot
ou tard étre insérés dans les systemes coutumiers, en s édifiant sur laforce de ces
derniers amaintenir et a accroitre leur intégrité et leur capacité d' adaptation.

Gestion des ressources basée sur les communautés
Lareconnaissance et |e soutien des’‘ groupementsfonciersapersonnalitéjuridique’
(ILG), que I’ on a discuté ci-dessus, ne peuvent étre considérés comme une fin en
SOi, OU comme un mécanisme pouvant servir au gouvernement et aux entreprises
étrangeres pour mener abien certains grands projets d’ exploitation des ressources.
Les ILG constituent en fait la premiéere étape dans un processus qui redonne aux
propriétaires de ressources et aux groupements de propriétaires le pouvoir de
S engager plus activement dans la gestion a long terme de toutes leurs ressources
pour le bien delacollectivité dans son ensemble, et non seulement pour celui d’ une
minorité privilégiée ou puissante (Holzknecht, 1995; Power, 1995).

Parmi les différents secteurs des ressources de PNG, un petit nombre seulement
serait en mesure de fonctionner efficacement sanslaparticipation des propriétaires
de ressources (qu'’il s agisse de particuliers ou de groupes) — par exemple, aucune
pécheriecommercialen’ existerait exceptéen hautemer; il n'y aurait pasd’ industrie
forestiere, sauf peut-étre des plantations sur desterresaliénées; et unegrande partie
de I’ agriculture commerciale serait également touchee.
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Les options nouvelles

Les options de développement convenant a la PNG n’ont pas fait |’ objet d une
recherche suffisante pour pouvoir présenter des activités viables et durables aux
propriétaires desressources. Les ONG en particulier ont débattu d’ une multiplicité
de solutions autres que | es coupes forestieres, comme si chacune de ces solutions
pouvait étre mise en oeuvre sur-le-champ, ce qui n'est pas le cas. Certaines
informations de base sont connues, et diverses extrapol ationséconomiqueset autres
sont en coursd’ élaboration sur ces élémentsfondamentaux (voir Sekhran & Miller,
n.d.) mais la PNG ne dispose pas aujourd’ hui de I’ expérience de marché ni de
I”esprit d entreprise requis pour bien gérer ces développements. Un travail
préparatoire considérable et des recherches de fond doivent étre meneés, en
particulier dans le domaine de la commercialisation, avant que des options de
développement nouvelles, appropriées, pratiques et réalisables puissent étre
correctement mises en oeuvre.

Un facteur étroitement lié a celui-1a, et qui a gravement limité les décisions des
propriétaires de ressources, est |’acces aux informations de toutes sortes sur la
gestion, lamise en valeur et la conservation de leurs ressources, qu’il s agisse de
solutions de remplacement, d’ options ou des incidences des différents choix. Cet
aspect — |’ accés des propriétaires de ressources al’ information — devra étre pris en
main assez tét si I’on veut donner une crédibilité aux solutions de gestion des
ressources basées sur les communautés qui s opposent a l’ actuelle curée dont les
ressources sont |’ objet.

Les obligations de I'Etat

Cet article, qui puiseaun vaste ensembled’ informations, apermisde souligner que
I’ Etat a, par de nombreux aspects, trahi la confiance de ses citoyens. || apermisa
des intéréts commerciaux extérieurs, opérant généeralement par |’ entremise de
protégés locaux, de dicter des politigues, programmes et stratégies de mise en
oeuvre. Cefaisant, il s est laisse gagner par lacorruption et apermisquel’ on sape,
voire émascule, I’ organe | égidatif supérieur du pays, en frappant de nullité nombre
d’initiatives qui visaient aaméliorer le sort de la nation et de ses citoyens.

L’ affaiblissement du Forestry Act de 1991 est un cas typique a cet égard. La

réorientation et |e processus de réforme (débattus ci-dessus) ont fait naitre |’ espoir
de voir s'instaurer un meilleur contrdle général, une surveillance plus étroite des
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coupes forestieres (voir PNGFA/DEC, 1995) et un examen plus rigoureux des
propositions de coupes forestieres (y compris des plans de travail détaillés et
I” évaluation des incidences environnementales et sociales). Toutefois, le fait que
tous les détenteurs de permis de coupes forestieres en vigueur aient été dispensés
des nouveaux reglements aretiré tout son sensacet Acte. Sachant que cette simple
clause asuffi pour que la profession eéchappe jusgqu’ a présent a pratiguement toutes
les réformes de politique et de |égislation dans le secteur forestier de PNG, il reste
arépondre a un certain nombre de questions. par exemple, comment cette clause
s est-€elle trouveée insérée dans la derniére lecture du projet de loi parlementaire
proposant |’ Acte, et pourquoi a-t-on jugé nécessaire d’ introduire cette clause dans
le texte du projet de loi, et qui en ajugé ainsi? L’ Etat de PNG ne peut exercer
davantage de pression sur les industriels des coupes forestieres en exigeant d’ eux
gu’'ils se soumettent strictement aux reglements parce gque, entre autres raisons
importantes, lesprojetsdeloi tel que celui-ci ne sont approuvésni par lesinstances
gouvernementales, ni ultérieurement par le parlement national, en raison des
intéréts nombreux et puissants représentés au niveau des prises de décision. L’ Etat
S est donc gravement compromis en n’ agissant pas dans les meilleurs intéréts de
tous ses citoyens.

L’'Etat doit maintenant trouver des moyens, par des voies législatives ou des
stratégies de mise en oeuvre, qui lui permettent de tenir téte aux acteurs du secteur
forestier qui dégradent les ressources et se désintéressent de leur viabilité along
terme, qui ignorent les lois du pays, qui sont fermés a toute consultation et
n’informent pas le public de leurs activités, mais qui sollicitent et achetent des
faveurs ou et comme bon leur semble. Dans le domaine de la gestion, de la
conservation et de la mise en valeur des ressources, |’ Etat pourrait tout au moins
se laisser guider par la Constitution nationale, et notamment par les objectifs
nationaux et les principes directeurs énoncés dans son préambule (GoPNG, 1975).

Mais I'Etat devrait surtout comprendre ce gu’ implique la consécration par la
Constitution des systemes fonciers coutumiers, et reconnaitre la nécessité de
prendre au sérieux les groupes représentatifs de propriétaires de ressources dans
tout aménagement de ces dernieres. C'est la le fait dominant dont il faut tenir
compte pour réaliser la gestion durable et équitable des ressources naturelles en
PNG.
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